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V’è mai stato nella vicenda storica dei partiti politici un momen- 
to in cui non si sia ravvisata una loro condizione di « crisi »? Se 
leggiamo, a partite dall’Unificazione, la storia costituzionale del no- 
stro paese nella letteratura pubblicistica e politica, è facile constata- 
re che i partiti pur nel loro vario atteggiarsi e modificarsi versano 
da sempre in una crisi permanente. Quantomeno è questa la conclu- 
sione a cui senza soluzione di continuità sono pervenuti i costituzio- 
nalisti delle diverse generazioni, tanto da far sorgere immediatamen- 
te un altro interrogativo: non sarà forse anche l’approccio, il meto- 
do con cui i giuristi affrontano la realtà dei partiti politici (sia 
quando li studiano come organizzazioni in sé, sia quando oggetto di 
indagine diviene il loro rappotto con le altre istituzioni) a essere da 
sempre in crisi? 4 

Il dubbio può avere un qualche fondamento ove si consideri 
che la « crisi » dei partiti non è mai stata disgiunta dalla crisi del 
sistema politico (e costituzionale); essi, cioè, hanno funzionato fin 
dall’inizio della loro comparsa come agenti di crisi o, se si preferi- 
sce, come i fermenti (sia pure non esclusivi) che mettono in tensio- 
ne il sistema politico con il modello costituzionale. Tensione che 
frequentemente è stata risolta con quei procedimenti di razionalizza 
zione che hanno caratterizzato le esperienze costituzionali contempo- 
ranee. 

Uno degli argomenti ricorrenti è la « degenerazione » dei parti- 
ti, la loro invadenza negli ambiti propri della pubblica amministrazio- 
ne, dell'economia e, secondo i timori di taluno, anche della giusti- 
zia: insomma in quelle che pur con molta approssimazione possia- 
mo valutare come le istituzioni governanti (nel senso che da esse 
concretamente in gran parte dipende la condizione dei governati). 
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È appena il caso di ricordare la « classica» denuncia di Matco 
Minghetti che, esattamente cento anni fa, poneva un quesito che 
conserva tuttora, pur nei suoi termini generici, una qualche attuali- 
tà, se è vero che quell’Autore viene volentieri richiamato — magari 
solo con riferimenti in nota — da quanti si occupano oggi della 
crisi dei partiti e della crisi del sistema politico costituzionale a 
causa dell’irrisolta crisi dei partiti. « ...Se l'esigenza e lo scopo dello 
Stato sta nel rendere giustizia a ciascheduno e nel fare il bene di 
tutti, se le istituzioni politiche non sono altro che mezzi e guarenti- 
gie per l’ottenimento di quel fine, chi non vede che la giustizia di 
partito e l'amministrazione di partito sono la negazione dell’essenza 
e dello scopo medesimo dello Stato? » (I partiti politici e la ingeren- 
za loro nella giustizia e nell’amministrazione, Bologna, Zanichelli, 
1881, p. 94). 

Seppure, così posto, il problema pare lo stesso, è però evidente 
che i partiti non sono più gli stessi; in un secolo hanno sopportato 
tali e tanti cambiamenti, da rendere quanto meno arduo convenire 
apoditticamente sulla continuità del fenomeno. Ma di tutto questo 
anche i costituzionalisti sono consapevoli e i più avveduti non trascu- 
rano di aprirsi alle indagini degli scienziati della politica che hanno, 
in periodi diversi, esplorato in profondità e ricostruito l’organizzazio- 
ne e la dimensione delle forze politiche, anche per indicarne il 
divenire secondo schemi che, di volta in volta, sembrano essere 
confortati da sufficienti osservazioni empiriche. Da qui le opere di 
Michels, Ostrogorsky, Weber, Duverger, per citare soltanto i classi- 
ci a cui ampiamente tuttota attingono i giuspubblicisti nella ricerca 
di elementi di fatto che possano corroborare interpretazioni, previsio- 
ni, proposte (in questo campo soprattutto di « ingegneria convenzio- 
nale »: si veda ad esempio la relazione, alla conferenza programmati- 
ca del PSI — Rimini, aprile 1982 — di E. Cheli, I/ rapporto 
parlamento-governo, le riforme possibili e utili, in « Avanti! », 2 
aprile 1982). 

Angelo Panebianco (Modelli di partito, Bologna, Il Mulino, 1982) 
sul versante della scienza e della sociologia politica riprende il tema 
dei partiti politici « sotto il profilo delle loro interne dinamiche 
organizzative »; profilo che dopo gli studi dei classici innanzi menzio- 
nati non è praticamente più stato rivisitato. Infatti — avverte l’Au- 
tote — tra gli scienziati sociali si è affermata a tal punto la « pro- 
spettiva sistemica » (quella cioè che considera i partiti în rapporto 
alle istituzioni statali o i rapporto alle classi sociali e via dicendo), 
da lasciare in ombra l’esigenza di analisi più mirate sui singoli 
partiti, per verificare quali siano (e come siano maturati) i processi 
relativi all’instaurazione del « potete organizzativo » (dai quali dipen- 


714 


dono il funzionamento e le attività interne degli attori che formano 
l’organizzazione medesima). 

I ritardi della ricerca in questo settore sono tanto più inspiegabi- 
li quando si constati come, più in generale, sia progredito lo studio 
delle organizzazioni complesse, le più diverse, ma won delle forze 
politiche. Ecco perché chi si occupa dei partiti dal punto di vista 
costituzionalistico non può non rallegrarsi di un simile aggiornamen- 
to, in mancanza del quale si sarebbe continuato a cetcare lumi solo 
negli scritti ormai datati di Michels, Duverger etc., e proprio in un 
frangente in cui la trasformazione delle organizzazioni di partito si 
sta avviando su binari imprevisti e che in qualche misura escono 
dal quadro delle teorie dei classici. 

Il rischio di non poter disporre di strumenti analitici sufficiente 
mente attendibili, e comunque adeguati alla « nuova » realtà, diven- 
ta per i costituzionalisti più grave, quando essi — come succede at- 
tuamente in Italia — sono impegnati sovente nella individuazione di 
correttivi o addirittura di soluzioni istituzionali alternative che possa- 
no sanare la crisi di governabilità del sistema (dei partiti). (Tema su 
cui la saggistica sta diventando davvero imponente; a scopo esempli- 
ficativo si veda la nota bibliografica a corredo del recente scritto di 
R. Ruffilli, Crisi dei partiti e culture politiche in Italia, in «Il 
Politico », 1981, p. 687 ss.). Adesso la lettura del volume di Pane- 
bianco ci può consentire una prima, forse scontata, ma egualmente 
utile conclusione: le vecchie, eppure ancora consuete, categorie, defi- 
nizioni, i tradizionali schemi e le « leggi », più o meno ferree, che 
spiegano la logica delle relazioni interne alle formazioni politiche, e 
quindi il loro atteggiarsi nell'ambiente esterno, non rappresentano 
una chiave «universale » di interpretazione e i «tipi ideali» di 
partito per cui tali leggi appaiono congegnate sono — si perdoni la 
tautologia — dei modelli astratti che devono essere continuamente 
rinnovati in base a osservazioni storiche ed empiriche sui -singoli 
casi. Insomma la realtà dei partiti è così complessa e — come s'è 
già detto — in via di permanente mutazione, che i fattori sui quali 
si costruisce l’identità di ciascuna forza politica non sono predetermi- 
nati e, presi di per se stessi, rappresentano semplicemente delle 
variabili più o meno dipendenti. 

Si può in queste condizioni ricavare, se non delle regole, almeno 
delle indicazioni di tendenza sull’evoluzione delle organizzazioni di 
partito? La risposta che si desume dal paziente lavoro di Panebian- 
co sembra essere positiva, a patto di essere disposti a mettere in 
discussione (ciò che peraltro non significa negare) precedenti assun- 
ti (magari ritenuti definitivi) e a patto di liberarsi da quei pregiudi- 
zi (quello sociologico, secondo il quale meccanicisticamente i partiti 
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sono valutati come il prodotto delle « domande » dei vari gruppi 
sociali, e quello feleologico, secondo il quale ai partiti sono attribui- 
ti aprioristicamente degli scopi in ragione della loro appartenenza 
ideologica) che circoscrivono in partenza il campo di osservazione. 
Stiamo attenti — pare ammonire l'Autore — a non (ab)usare delle 
categorie come delle gabbie da cui poi è estremamente difficile usci- 
re e quindi cogliere la multiforme complessità sempre in itinere dei 
partiti. Questo « discorso sul metodo » è una costante nell’opera di 
cui si va scrivendo. 

Ma vediamo sinteticamente come procede l’indagine. Dopo aver 
con molto rigore messo a punto, selezionato, sistemato e integrato i 
concetti elaborati dalle diverse teorie organizzative e ricavati da stu- 
di anche settoriali della scienza politica, l'Autore si inoltta in un’ana- 
lisi delle vicende storiche di un certo numero di partiti dell'Europa 
occidentale, avvalendosi (e fidandosi) dei risultati offerti dalle ricer- 
che degli storici e con ciò dando concreta soddisfazione a quella 
prospettiva di interdisciplinarità così spesso invocata come indispen- 
sabile per il progresso delle scienze sociali. 

Il campione prescelto (secondo criteri di omogeneità, con riguar- 
do soprattutto al sistema politico competitivo nel quale le formazio- 
ni politiche si trovano ad agire) viene scandagliato sulla base della 
suddivisione corrente tra partiti di opposizione e partiti di governo 
Si tratta infatti di accertare se le caratteristiche organizzative degli 
uni e degli altri siimo — come di solito si crede — mnecessaria 
mente diverse in virtù della rispettiva difforme collocazione istituzio- 
nale. E, in verità, un’intuizione immediata lascerebbe supporre che 
le formazioni al potere, avendo più opportunità di disporre di risor- 
se pubbliche (e private, provenienti dai gruppi di interesse) — e 
quindi in grado di distribuite con maggiore facilità « incentivi seletti- 
vi» —, non avendo bisogno per esistere di un’organizzazione strut- 
turalmente solida, assumano i connotati di «istituzioni deboli » 
(cioè fortemente dipendenti dall'ambiente esterno). Del testo, quan- 
do nella polemica giornalistica o pamphiettistica si parla di « occupa- 
zione del potere » da parte dei partiti di maggioranza (e subito sov- 
viene il titolo di un libro di R. Orfei, L'occupazione del potere — I 
democristiani 45/75, Milano, Longanesi, 1975), si aderisce a que- 
sta impostazione, che è poi quella da cui muoveva Minghetti quando 
denunciava, appunto, l’« amministrazione di pattito » e la « giusti- 
zia di partito ». 

Da queste prime osservazioni « evidenti » (la situazione contra- 
ria a quella appena descritta è ovviamente supposta per i partiti di 
opposizione), e dunque raramente sottoposte al vaglio di un’analisi 
scientifica approfondita, è facile arrivare in via meramente dedutti- 
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va ad altre conclusioni circa il ruolo e la compattezza della « coalizio- 
ne dominante » nei partiti, circa il loro assetto e la loro stabilità 
organizzativa, circa la natura degli «scambi » tra i relativi attori e 
così proseguendo. 

Ebbene, un approccio così meccanicistico dimostra di non funzio- 
nare, nel senso che il modello edificato su schemi put apparentemen- 
te plausibili, è smentito poi da un’analisi comparata dei casi presi 
in esame. Cosicché Panebianco può accertare che esistono partiti di 
governo — come il Partito conservatore inglese — che rappresenta- 
no istituzioni forti, caratterizzati da una burocrazia — a diversi 
livelli dell’organizzazione — solida e professionalizzata, ma che, nel 
contempo, non influisce sulla selezione dei candidati al Parlamento; 
di converso, l’esperienza storica dimostra l’esistenza di partiti di 
opposizione a debole istituzionalizzazione, con una notevole dipen- 
denza dal loro ambiente, che non riescono a sviluppare una consi- 
stente burocrazia centrale, contraddistinti inoltre da un fazionismo 
quasi fisiologico e da una coalizione dominante con un grado di 
coesione precaria. i 

Né, per salvare il quadro di (tradizionali) categorizzazioni preco- 
stituite, sarebbe corretto ritenere talune ipotesi alla stregua di ecce- 
zioni rispetto a ciò che dovrebbe essere di norma. Il dato di parten- 
za che è bene sviluppare per una ricerca sulle organizzazioni di 
partito nel loro sviluppo è — come si è già sottolineato — la loro 
complessità, tale da richiedere la considerazione di una pluralità di 
fattori, in combinazione variabile tra di loro e procedere quindi a 
verifiche adottando un metodo ad associazioni incrociate dei medesi- 
mi. Tra i fattori (in diversa misura) condizionanti l’evoluzione delle 
strutture delle formazioni politiche l’Autote attribuisce un’importan- 
za notevole a quelli che consentono di formate il concetto di « mo- 
dello originario » dei singoli partiti (ovverossia quelli che ne defini- 
scono le caratteristiche genetiche, che rappresentano, in altre paro- 
le, la loro storia) e a quelli che sono ricompresi nel concetto già 
richiamato di « istituzionalizzazione » (vale a dire le modalità attra- 
verso cui l’organizzazione nel suo itinerario storico si è solidificata). 

È appunto dalla relazione tra questi due concetti che Panebian- 
co trae quella tipologia da utilizzare come pietra di paragone nella 
« rilettura » e decifrazione della storia organizzativa del campione 
selezionato di forze politiche. 

Tra i risultati che emergono da un’analisi così congegnata, vi è, 
ad esempio, il ridimensionamento del fattore « ideologia », sovente 
reputato determinante dello sviluppo organizzativo dei partiti in rap- 
porto agli altri fattori; come pure si verifica che la « grandezza » 
dei partiti di per se stessa non esercita — quasi in un nesso di 
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causalità — effetti autonomi (anch'essi ritenuti determinanti sulle 
dinamiche organizzative e sugli equilibri di potere interni). Piutto- 
sto, sembra essere assai più ricco di indicazioni in proposito l’insie- 
me dei rapporti tra le singole organizzazioni e il loro ambiente 
esterno. 

In questa rete così suggestiva e raffinata di concetti e di fatti, 
dialetticamente sempre a confronto (dalla quale si può apprendere 
come ogni fattore individuato, per far intendere l’evoluzione delle 
organizzazioni di partito, sia nel contempo condizionato e condizio- 
nante), è possibile ricavare qualche « frammento di certezza », tale 
che permetta al costituzionalista di comprendere verso quali spiag- 
ge si sta avviando, qui in Italia, la trasformazione dei partiti? 

La (impaziente) domanda ha una sua giustificazione nell’esigen- 
za, già sopra richiamata, di uscite dalle generiche e non più soddisfa- 
centi formule della « crisi dei partiti » e di liberarsi dalla tentazione 
di dare risposte troppo affrettate. a cambiamenti peraltro alquanto 
veloci in corso tra (e nei) partiti. (Una di queste risposte abbastan- 
za frequenti, quanto meno nei commenti giornalistici, è, ad esem- 
pio, quella per cui la tendenza in atto sarebbe l’assunzione da patte 
di talune fotze politiche di una fisionomia carismatica, agevolata da 
modifiche statutarie interne, quale l’elezione diretta nei congressi 
nazionali dei segretari politici. Ma dall’analisi di Panebianco si evin- 
ce che le situazioni carismatiche sono altra cosa, come dimostrato 
pure da un libro di L. Cavalli, che sistema e recupera le riflessioni 
di M. Weber su tale argomento, I Capo carismatico, Bologna, Il 
Mulino, 1981). 

Sembra certo che il partito burocratico di massa — per intender- 
ci quello di cui nei primi anni ?50 Duverger segnalava l’irteversibile 
affermazione — versi in uno stato critico o addirittura — e questa 
è la previsione di O. Kirchheimer che probabilmente si sta avveran- 
do anche nel nostro sistema politico — stia per essere superato da 
un altro tipo di partito: il partito « pigliatutto » (catch dl party). 
(Su tale interpretazione dello studioso tedesco non meramente acriti- 
ca, ma con accentuate valenze pessimistiche sul frend di « moderniz- 
zazione » dei sistemi politici contemporanei, si vedano le intelligenti 
annotazioni di A. Bolaffi, Il dibattito sulla Costituzione e il proble- 
ma della sovranità: saggio su Otto Kirchbeimer, introduzione a O. 
Kirchheimer, Costituzione senza sovrano, Bari, De Donato, 1982: il 
volume raccoglie una serie di saggi di teoria politica e costitu- 
- zionale). 

Un tale processo sarebbe rivelato dalla compresenza di taluni 
indicatori: A) Una rilevante deideologizzazione dei partiti e il con- 
centrarsi della propaganda e dell'immagine degli stessi su « questio- 
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ni di valenza », sui temi generali potenzialmente condivisi in via di 
principio da un larghissimo schieramento elettorale (potremmo chie- 
derci se non rientrino in questo frend la diffusione di suggestivi e 
più o meno fortunati slogans quali: «il nuovo modo di governa- 
re », <il partito diverso », il « partito dei meriti e bisogni » etc.). 
B) Una maggiore apertura delle forze politiche all’influenza dei grup- 
pi di interesse e, nel contempo, la trasformazione delle vecchie otga- 
nizzazioni collaterali di vario colore, le quali allenterebbeto i loro 
legami con i rispettivi partiti di riferimento (e non è difficile trova- 
re esempi di questo orientamento in ogni area politica; ci si può 
limitare a ricordare l’ultimo caso abbastanza clamoroso: la « rifonda- 
zione » dell’Unione donne italiane — tipica associazione fiancheggia- 
trice dei partiti di sinistra e in particolare del PCI — che al suo 
ultimo congresso ha optato per un assetto organizzativo « informa- 
le », fondato su un’adesione spontanea e spogliata da qualsiasi resi- 
duo burocratico). C) La perdita di peso politico degli iscritti, accom- 
pagnata dal declino della militanza politica di base (e sul punto le 
« autoanalisi » delle forze politiche si sprecano; ci si potrebbe co- 
munque chiedere in positivo se un contrappeso a questa situazione 
non sia rappresentato dal conferimento di nuovo o maggiore credito 
agli « aderenti non iscritti», e il riferimento corre al ruolo dei 
cosiddetti « esterni », riscoperti recentemente dalla Democrazia cri- 
stiana, o all’apertura agli « intellettuali di area » dimostrata dal PSI 
attraverso la conferenza programmatica di Rimini o, ancora, al dibat- 
tito in corso otmai da tempo nel PCI sulle forme più idonee per 
un rapporto « nuovo » con taluni settori progressivi della società 
civile e vicini a questo partito, che pur non fanno parte della sua 
tradizionale classe gardée). D) Il rafforzamento del potere organizza- 
tivo dei leaders che si appoggiano sui finanziamenti esterni più che 
su quelli interni (sovvenzioni degli iscritti) (e qui entrano in gioco 
soprattutto i contributi, da poco cospicuamente rivalutati, dello Sta- 
to, che diventano la voce principale delle entrate nei bilanci dei 
partiti e che produrrebbero l’effetto di una ulteriore « concentrazio- 
ne del potere » nelle mani dei Zeaders, anche se alcuni partiti hanno 
adottato regolamenti interni per una ripartizione territoriale dei fi- 
nanziamenti pubblici; ma, in verità; l'affermazione delle muove tecni- 
che di propaganda, che si indirizzano sull’uso massiccio di mass-me- 
dia centralizzati rende assolutamente ininfluenti tali correttivi). Infi- 
ne: E) L’instaurazione di rapporti più deboli e discontinui tra parti- 
to ed elettorato, con la perdita, cioè, di uno stabile insediamento 
sociale e con il rifluire delle (una volta) « solide e compatte subcul- 
ture politiche » (questa tendenza pare ormai provata in Italia, dove 
nell'ultimo lustro la mobilità elettorale ha assunto dimensioni apprez- 
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zabili, né ha determinato fenomeni di ulteriore frammentazione e 
germinazione partitica). i 

Panebianco rileva poi un altro aspetto non considerato sufficien- 
temente nelle analisi appena riferite di Kirchheimer, e cioè la pro- 
gressiva professionalizzazione delle organizzazioni di partito (da non 
confondersi con la burocratizzazione, relativa all'apparato di funzio- 
nari « rappresentativi » e propria dei partiti di massa descritti da 
Weber, Michels, Duverger). Nel « nuovo » partito, infatti, un ruolo 
sempre più centrale sarebbe svolto dai « professionisti », gli esperti 
e i tecnici dotati di conoscenze specialistiche, mutuati da sedi extra- 
partitiche (le Università, per esempio...), in grado di suscitare affida- 
menti negli elettori (verso i quali, appunto, si sposta il baricentro 
dell’organizzazione di partito per cui — come si è appena osservato 
— non è più preminente il rapporto con gli iscritti). Per questo 
l'Autore invece della dizione partito « pigliatutto » preferisce usare 
quella di partito « professionale-elettorale », per mettere anche in 
risalto come la sua caratteristica fondamentale, che ne definisce la 
fisionomia, non sia più il tipo di « rappresentanza sociale » che si 
trova ad esprimere (come avveniva o come ancora avviene per il 
partito di massa), bensì siano i suoi particolari moduli otganizzativi. 
Le cause della progressiva affermazione del partito professionale-elet- 
torale sono ovviamente molteplici, indotte dai cambiamenti ambienta- 
li. Tra di essi: le trasformazioni della struttura sociale che rivelano 
un elettorato più eterogeneo dal punto di vista culturale e sociale 
(e quindi meno controllabile dalle organizzazioni di partito), le modi- 
fiche intervenute nel settore delle comunicazioni di massa (si pensi 
allo spazio sempre crescente assunto dalla televisione, che ha rivolu- 
zionato le tecniche di propaganda e che ha imposto un rapporto 
diretto tra leaders dei partiti ed elettori, con conseguente tiduzio- 
ne del ruolo dei funzionari...). 

L’epoca dei partiti/istituzioni forti (i partiti di massa di We- 
ber e Duverger) è otmai al tramonto, conviene Panebianco. Si ridu- 
ce l'autonomia del partito dall’ambiente, così come aumenta l’autono- 
mia dell’elettore dal partito, si palesa la tendenza a nuove forme di 
« incorporazione » dei partiti nello Stato. 

Dunque si ritorna al punto di partenza, al nesso tra (crisi e) 
trasformazione dei partiti-crisi dello Stato. Si parla ormai comune- 
mente di « degenerazione » (così: G. Pasquino, Degenerazione dei 
partiti e riforme istituzionali, Bari, Laterza, 1982: il volume racco- 
glie e sistema una serie di saggi în gran parte già pubblicati). E 
allora si pongono inquietanti interrogativi sulle sorti della stessa 
democrazia, fino a prospettate la possibilità dell’avvento di forme 
autoritarie sconosciute, quasi di marca bonapartista. (Il pericolo, già 
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segnalato da Kirchheimer, è anche, e forse soprattutto, il venir meno 
di quei « fastidiosi sorveglianti » dell’apparato statale e, cioè, del- 
1°« opposizione politica..., degradata ad appendice del potere statale 
ufficiale » e che in Parlamento « diviene sempre più una vuota ceri- 
monia »: cit. da A. Bolaffi, nel saggio sopra menzionato, p. 
XVIII). Si suggeriscono rimedi tanto evidenti, quanto improbabili. 
Gianfranco Pasquino, ad esempio, in un precedente contributo, qua- 
si ricollegandosi a M. Minghetti auspica una « departitizzazione del 
sistema politico », la quale dovrebbe coinvolgere due aree: « da un 
lato, deve significare sganciamento delle istituzioni elettive e di go- 
verno dai partiti con efficaci e rigide misure di incompatibilità di 
catiche e limiti temporali drastici di rieleggibilità (che obbligherebbe- 
ro i partiti ad ampliare il loro reclutamento, pescando maggiormen- 
te nella società civile); dall’altro lato, deve implicare la creazione di 
norme e procedure adeguate di nomina nei settori socio-economici 
‘ che svincolino quelle cariche dai criteri politico-pattitici finora segui- 
ti e le consegnino a criteri di professionalità e di merito » (Crisi dei 
partiti e governabilità, Bologna, Il Mulino, 1980, p. 65). 

Ma chi può, in una società così parfitizzata, promuovere simili 
radicali riforme? Forse, frugando ancora nelle analisi di Panebianco 
alla ricerca di suggestioni per qualche risposta plausibile, si potreb- 
be anche (ottimisticamente) immaginare che l’iniziativa, in un mo- 
mento di « autoesaltazione », possa partite proprio dagli intellettuali 
professionisti « prestati » alle forze politiche, ove essi prendessero 
coscienza di poter assumere delle più gratificanti, seppure a titolo 
gratuito, responsabilità nei confronti della stessa società civile e (per- 
ché no?) anche della... storia. . 


[Ernesto Bettinelli] 
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